
เรื่องเสร็จที่ ๓๐๘/๒๕๒๗ 

 

บนัทึก 

เรื่อง  ปัญหาขอ้กฎหมายตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน  
(กรณีการน าที่ดินอนัเป็นสาธารณะสมบติัของแผ่นดินส าหรบัพลเมือง 

ใชร่้วมกนัไปใหใ้ชใ้นระยะเวลาอนัจ ากดัจะกระท าไดห้รือไม่  
และผูไ้ดใ้ชที้่ดินจะโอนสิทธิการใชที้่ดินไดห้รือไม่) 

   

 

กรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสอื ที่ มท ๐๗๑๐/๑๐๓๖๓ ลงวันที่ ๑๖ 
พฤษภาคม ๒๕๒๗ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาความว่า กรมที่ดินได้เสนอร่าง
กฎกระทรวง ฉบับที่ .. (พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ.๒๔๙๗ เกี่ยวกับการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเร่ืองการให้ใช้ที่ดินของรัฐในระยะเวลาอัน
จ ากัด ตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน กระทรวงมหาดไทยได้มอบให้คณะกรรมการ
พิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยพิจารณาปรากฏว่า กรมที่ดินและคณะกรรมการ
พิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยมีความเห็นไม่ตรงกันเกี่ยวกับปัญหาข้อกฎหมาย 
ดังนี้  

๑. การที่จะก าหนดไว้ในกฎกระทรวง ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยน า
ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ซึ่งพลเมืองเลิกใช้หรือ ไม่
ประสงค์จะใช้ประโยชน์ร่วมกันแล้ว แต่ยังไม่ได้ถอนสภาพไปให้ใช้ในระยะเวลาอันจ ากัดจะท าได้
หรือไม่ 

ปัญหาข้อนี้ กรมที่ดินเห็นว่า มาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน บัญญัติให้
อ านาจรัฐมนตรีไว้กว้างกว่ามาตรา ๑๐ ซึ่งเป็นอ านาจของอธิบดี ในกฎหมายฉบับเดียวกัน ถ้า
ต้องการให้อ านาจของรัฐมนตรีกับอ านาจของอธิบดีมีอ านาจเช่นเดียวกัน กฎหมายก็คงต้อง
บัญญัติข้อความไว้ในตัวบทท านองเดียวกัน แต่เมื่อดูข้อความในมาตรา ๑๒ แล้วจะเห็นว่า ให้
อ านาจรัฐมนตรีน าที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสทิธคิรอบครอง ไปให้สมัปทาน ให้หรือให้ใช้ใน
ระยะเวลาอันจ ากัดได้ ตามหลักเกณฑแ์ละวิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวงซึ่งเมื่อพิจารณาข้อความ
ในมาตราดังกล่าวที่ ว่า “ที่ดินของรัฐซึ่ งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง”แล้วจะเห็นว่ามี
ความหมายรวมถึงที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันด้วย และ
บทบัญญัติมาตรา ๑๒ นี้มิได้บัญญัติให้ต้องด าเนินการถอนสภาพที่ดินดังกล่าวเสยีก่อน ถ้าหากจะ
ห้ามมิให้รัฐมนตรีน าที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั ซ่ึงพลเมือง
ได้เลิกใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้นแล้วไปด าเนินการให้ใช้โดยมีระยะเวลาอนัจ ากดัแล้วกจ็ะต้องบัญญัติ
ข้อความไว้ท านองเดียวกับมาตรา ๑๐ ที่ได้บัญญัติห้ามมิให้อธิบดีน าที่ดินสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันไปจัดหาผลประโยชน์ด้วยเหตุนี้ กรมที่ดินจึงเห็นว่า 
น่าจะออกกฎกระทรวงให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจน าที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ซึ่งพลเมืองเลิกใช้หรือไม่ประสงค์จะใช้ประโยชน์



 ๒ 

ร่วมกันแล้วไปให้ใช้ในระยะเวลาอันจ ากัดได้ โดยไม่จ าเป็นต้องด าเนินการถอนสภาพเสียก่อน 
เพราะการให้ใช้ตามมาตรานี้มิได้ให้ใช้ตลอดไป แต่เป็นการให้ใช้ในระยะเวลาอนัจ ากดั 

ปัญหาข้อนี้  คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยเห็นว่า 
การที่จะน าที่ดินสาธารณะสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน แม้พลเมืองจะ
เลิกใช้แล้วกต็าม ไปด าเนินการตามมาตรา ๑๒ จะต้องถอนสภาพเสยีก่อน 

๒. ปัญหาข้อที่สอง กรมที่ดินได้เสนอให้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการไว้ ใน
กฎกระทรวง กรณีที่บุคคลผู้ ได้รับสิทธิการใช้ที่ดินตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน
สามารถโอนสิทธิการใช้ที่ดินดังกล่าวให้แก่บุคคลอื่นซึ่งมีคุณสมบัติตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง
ได้  ทั้งนี้  ต้องได้รับอนุญาตจากส่วนราชการผู้ด าเนินการก่อน แต่ปัญหาข้อนี้ คณะกรรมการ
พิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยเห็นว่า การก าหนดให้โอนสิทธิการใช้ที่ดินดังกล่าว
ให้แก่บุคคลอื่นได้นั้นเป็นการก าหนดหลักเกณฑแ์ละวิธกีารเกนิอ านาจที่กฎหมายบัญญัติไว้ เพราะ
มาตรา ๑๒ มิได้ให้อ านาจออกกฎกระทรวงก าหนดหลักเกณฑ์หรือวิธีการ โอนสิทธิการใช้ที่ดินไว้
ด้วย แต่อย่างใด 

ปัญหาทั้ง ๒ กรณี เป็นปัญหาส าคัญ คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของ
กระทรวงมหาดไทยจึงมีมติให้กรมที่ดินหารือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อพิจารณาก่อนที่
จะพิจารณาร่างกฎกระทรวงในเร่ืองนี้ ต่อไป 

 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๔) ได้พิจารณา
ปัญหาดังกล่าวประกอบกับฟังค าชี้ แจงของผู้ แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) แล้ว มี
ความเหน็ ดังนี้  

ปัญหาที่ หนึ่ ง ที่ ห ารือ ว่า จะก าหนดในกฎกระทรวงให้ รัฐมนต รี ว่าการ
กระทรวงมหาดไทยน าที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน  ซึ่ง
พลเมืองเลิกใช้หรือไม่ประสงค์จะใช้ประโยชน์ร่วมกันแล้ว แต่ยังไม่ได้ถอนสภาพ ไปให้ใช้ใน
ระยะเวลาอันจ ากัดจะกระท าได้หรือไม่ นั้น มีความเห็นว่า สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกันนั้น เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินที่มีกฎหมายคุ้มครองไว้เป็นพิเศษ ดังจะเห็นได้
จากมาตรา ๘ วรรคสอง (๑)๑ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะ

 
๑มาตรา ๘ บรรดาที่ดินทั้งหลายอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หรือเป็นทรัพย์สินของ

แผ่นดินนั้น ถ้าไม่มีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น ให้อธิบดีมีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษา และด าเนินการคุ้มครอง
ป้องกนัได้ตามควรแก่กรณี อ านาจหน้าที่ดังว่านี้  รัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวงการเมืองอื่นเป็นผู้ใช้กไ็ด้ 

ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือใช้เพื่อประโยชน์ของ
แผ่นดินโดยเฉพาะ หรือเป็นที่ดินที่ได้หวงห้ามหรือสงวนไว้ตามความต้องการของทบวงการเมืองอาจถูกถอน
สภาพหรือโอนไปเพื่อประโยชน์อย่างอื่น หรือน าไปจัดเพื่อประชาชนได้ ในกรณีดังต่อไปนี้  

(๑) ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั ถ้าทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจหรือเอกชนจัดหาที่ดินมา
ให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนแล้ว การถอนสภาพหรือโอนให้กระท าโดยพระราชบัญญัติ แต่ถ้าพลเมืองได้เลิกใช้
ประโยชน์ในที่ดินนั้น หรือที่ดินนั้นได้เปลี่ยนสภาพไปจากการเป็นที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั และมิได้ตกไป
เป็นกรรมสทิธิ์ของผู้ใดตามอ านาจกฎหมายอื่นแล้ว การถอนสภาพให้กระท าโดยพระราชกฤษฎีกา 



 ๓ 

ปฏิวัติ ฉบับที่ ๓๓๔ ลงวันที่ ๑๓ ธันวาคม พ.ศ.๒๕๑๕ ที่บัญญัติว่า “(๑) ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกัน ถ้าทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจเอกชนจัดหาที่ดินมาให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนแล้ว การ
ถอนสภาพหรือโอนให้กระท าโดยพระราชบัญญัติ แต่ถ้าพลเมืองได้เลิกใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้น 
หรือที่ดินนั้นได้เปล่ียนสภาพไปจากการเป็นที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน และมิได้ตกไปเป็น
กรรมสิทธิ์ของผู้ใดตามอ านาจกฎหมายอื่นแล้ว การถอนสภาพให้กระท าโดยพระราชกฤษฎีกา” 
นอกจากนั้น เมื่อพิจารณามาตรา ๑๐๒ วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซ่ึงบัญญัติว่า “ที่ดิน
ของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง และมิใช่สาธารณสมบัติ ของแผ่นดินอันราษฎรใช้
ประโยชน์ร่วมกันนั้น ให้อธิบดีมีอ านาจจัดหาผลประโยชน์ ในการจัดหาผลประโยชน์ ให้รวมถึง
จัดท าให้ที่ดินใช้ประโยชน์ได้ ซื้ อขาย แลกเปล่ียนให้เช่า และให้เช่าซื้ อ” ประกอบด้วยแล้ว จะเห็น
ได้ว่า อธิบดีไม่มีอ านาจน าที่ดินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอันราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกันไป
จัดหาผลประโยชน์ได้ 

อย่างไรกด็ี แม้มาตรา ๑๒๓ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินจะมิได้มีบทบัญญัติห้าม
รัฐมนตรีน าที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันไปให้สัมปทาน ให้ 
หรือให้ใช้ในระยะเวลาอนัจ ากัดกต็าม แต่ถ้าจะน าไปให้เอกชนใช้โดยยังมิได้ถอนสภาพตามมาตรา 
๘ วรรคสอง (๑) แห่งประมวลกฎหมายที่ดินเสียก่อน ที่ดินนั้นกยั็งคงเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันอยู่ ฉะนั้น การน าที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันไปให้เอกชนใช้โดยเฉพาะ แม้จะเป็นการให้ใช้ในระยะเวลาอันจ ากัด ก็
ท าให้พลเมืองไม่อาจใช้ประโยชน์ในที่นั้นร่วมกันต่อไปได้ อันเป็นการขัดต่อสภาพของสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน อีกประการหนึ่ง สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกันที่พลเมืองเลิกใช้แล้วแต่ยังมิได้ถอนสภาพ ต่อมาพลเมืองอาจกลับมาใช้
ประโยชน์ในที่ดินนั้นอีกได้ ดังนั้น การที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะน าที่ดินอันเป็นสา

 
(๒) ที่ดินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือที่ดินที่ได้หวงห้ามหรือสงวนไว้ตาม

ความต้องการของทบวงการเมืองใด ถ้าทบวงการเมืองนั้นเลิกใช้ หรือไม่ต้องการหวงห้ามหรือสงวนต่อไป เม่ือ
ได้มีพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพแล้ว คณะรัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวงการเมืองซึ่งมีหน้าที่เป็นผู้ ใช้ หรือ
จัดหาประโยชน์กไ็ด้ แต่ถ้าจะโอนต่อไปยังเอกชน ให้กระท าโดยพระราชบัญญัติ และถ้าจะน าไปจัดเพื่อประชาชน
ตามประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่น ให้กระท าโดยพระราชกฤษฎีกา 

การตราพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาตามวรรคสอง ให้มีแผนที่แสดงเขตที่ดินแนบ
ท้ายพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกานั้นด้วย 

๒มาตรา ๑๐ ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง และมิใช่สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินอันราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกันนั้น ให้อธิบดีมีอ านาจจัดหาผลประโยชน์ในการจัดหาผลประโยชน์ ให้
รวมถึงจัดท าให้ที่ดินใช้ประโยชน์ได้ ซื้อขาย แลกเปลี่ยน ให้เช่า และให้เช่าซื้อ 

หลักเกณฑแ์ละวิธกีารจัดหาผลประโยชน์ ให้ก าหนดโดยกฎกระทรวง แต่ส าหรับการขาย การ
แลกเปลี่ยน และการให้เช่าซื้อที่ดินต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรี 

๓มาตรา ๑๒ ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง รัฐมนตรีมีอ านาจให้สัมปทาน 
ให้ หรือให้ใช้ในระยะเวลาอนัจ ากดั ทั้งนี้  ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธกีารที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

บทบัญญัติในมาตรานี้ ไม่กระทบกระเทอืนถึงกฎหมายว่าด้วยการเหมืองแร่และการป่าไม้ 



 ๔ 

ธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันไปให้เอกชนใช้ในระยะเวลาอันจ ากัด จึงต้อง
ด าเนินการถอนสภาพตามมาตรา ๘ วรรคสอง (๑) แห่งประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งแก้ไขเพิ่มเติม
โดยประกาศของคณะปฏวิัติ ฉบับที่ ๓๓๔ ลงวันที่ ๑๓ ธนัวาคม พ.ศ.๒๕๑๕ 

นอกจากนั้น ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองตามที่บัญญัติไว้ใน
มาตรา ๑๒ นี้  มาตรา ๒๗๔ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินได้ก าหนดให้อธิบดีที่ดินมีอ านาจน าที่ดิน
ดังกล่าวไปจัดให้ราษฎรใช้ได้ตามระเบียบ ข้อบังคับ ข้อก าหนด และเง่ือนไขที่คณะกรรมการจัด
ที่ดินแห่งชาติก าหนด แต่ถ้าที่ดินนั้นเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ ราษฎรเคยใช้ประโยชน์
ร่วมกันแต่ได้เลิกใช้แล้ว ยังได้ก าหนดไว้ในข้อ ๓ (๒)๕ แห่งระเบียบว่าด้วยการจัดที่ดินเพื่อ
ประชาชน ลงวันที่ ๒๔ สงิหาคม พ.ศ.๒๔๙๘ ซึ่งออกโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา ๒๐ (๖) มาตรา 
๒๗ และมาตรา ๓๓ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินว่า ถ้าจะน าไปจัดให้ราษฎรใช้จะต้องมีพระราช
กฤษฎีกาถอนสภาพเสียก่อน ดังนั้น การที่จะน าที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกันซึ่งพลเมืองเลิกใช้แล้วไปใช้เพื่อประโยชน์อย่างอื่น จึงต้องด าเนินการถอนสภาพ
เสยีก่อน 

โดยเหตุดังกล่าวมาแล้วข้างต้นจึงเห็นว่า การที่จะก าหนดในกฎกระทรวงให้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยน าที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกันที่พลเมืองเลิกใช้แล้วแต่ยังไม่ได้ถอนสภาพ ไปให้ใช้ในระยะเวลาอันจ ากัดตามมาตรา ๑๒ 

 
๔มาตรา ๒๗ นอกจากที่ดินที่ส่วนราชการหรือองค์การของรัฐน าไปจัดตามกฎหมายอื่นแล้ว 

อธบิดีมีอ านาจจัดที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสทิธคิรอบครองให้ราษฎรเพื่อเป็นที่อยู่อาศัยและท ามาหาเลี้ยง
ชีพได้ ทั้งนี้  ต้องเป็นไปตามระเบียบ ข้อบังคับ ข้อก าหนดและเงื่อนไขที่คณะกรรมการก าหนด ซึ่งให้รวมถึง
รายการดังต่อไปนี้ ด้วย คือ 

(๑) จ านวนที่ดินที่จะแบ่งให้ครอบครอง 

(๒) หลักเกณฑส์อบสวนคัดเลือกผู้เข้าครอบครอง 

(๓) วิธทีี่ผู้ เข้าครอบครองพึงปฏบัิติ 
(๔) หลักเกณฑก์ารชดใช้ทุนที่ได้ลงไปในที่ดินนั้น และการเรียกค่าธรรมเนียมบางอย่าง 

(๕) กจิการที่จ าเป็นส าหรับการจัดแบ่งที่ดิน 

ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อก าหนด และเงื่อนไขของคณะกรรมการให้ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา 

๕ข้อ ๓ ที่ดินที่จะจัดให้ประชาชนอยู่อาศัยหรือประกอบการท ามาหาเลี้ ยงชีพตามความใน
มาตรา ๒๐ (๑) และมาตรา ๒๗ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ต้องเป็นที่ดินของรัฐซึ่งอยู่ในลักษณะดังต่อไปนี้  
คือ 

(๑) ที่ดินซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสทิธคิรอบครอง และมิใช่สาธารณสมบัติของแผ่นดินอนัราษฎร
ใช้ประโยชน์ร่วมกนัหรือมิใช่ที่สงวนหวงห้าม หรือมิใช่ที่เขา ที่ภเูขา 

(๒) ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ราษฎรเคยใช้ประโยชน์ร่วมกัน แต่ปรากฏว่า
ราษฎรมิได้ใช้ประโยชน์ต่อไปแล้ว หรือรัฐหาที่ดินอื่นให้ราษฎรใช้ประโยชน์ ร่วมกันแทน และได้มีพระราช
กฤษฎีกาถอนสภาพที่สาธารณประโยชน์นั้นแล้ว 

(๓) ที่ดินซึ่งมีผู้ เวนคืนสิทธใินที่ดินให้แก่รัฐ หรือทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์หรือปล่อยให้เป็นที่
รกร้างว่างเปล่าจนตกเป็นของรัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน 



 ๕ 

แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน จึงกระท ามิได้ 

ปัญหาที่สอง ที่หารือว่า จะก าหนดในกฎกระทรวงให้ผู้ได้ใช้ที่ดินตามมาตรา ๑๒ 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดินสามารถโอนสิทธิการใช้ที่ดินดังกล่าวให้แก่บุคคลซึ่งมีคุณสมบัติตามที่
ก าหนดในกฎกระทรวง โดยได้รับความยินยอมจากส่วนราชการผู้ด าเนินการให้ใช้ที่ดินก่อนจะ
กระท าได้หรือไม่นั้น มีความเห็นว่า มาตรา ๑๒๖ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินบัญญัติให้รัฐมนตรีมี
อ านาจให้สัมปทาน ให้ หรือให้ใช้ที่ดินของรัฐในระยะเวลาอันจ ากัดตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่
ก าหนดในกฎกระทรวง โดยที่การที่จะก าหนดให้ผู้ได้ใช้ที่ดินตามมาตรา ๑๒ นี้ สามารถโอนสิทธิ
การใช้ที่ดินดังกล่าวให้บุคคลซึ่งมีคุณสมบัติตามที่ก าหนดในกฎกระทรวงนั้นเป็นหลักเกณฑ์และ
วิธีการใช้ที่ดินอย่างหนึ่ง ดังนั้น ในกรณีนี้ จึงออกกฎกระทรวงก าหนดให้โอนสิทธิการใช้ที่ดินตาม
มาตรา ๑๒ ให้แก่บุคคลซึ่งมีคุณสมบัติตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง โดยได้รับความยินยอมจาก
ส่วนราชการผู้ด าเนินการให้ใช้ที่ดินนั้นก่อนได้ท านองเดียวกับกรณีผู้ รับสัมปทานที่ดินที่จะโอน
สมัปทานให้แก่ผู้อื่นตามที่ก าหนดในข้อ ๘๗แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๒ (พ.ศ.๒๕๐๐) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ แต่การจะก าหนดให้มีการโอน
ได้เพียงใดและโดยมีเง่ือนไขอย่างใด เพื่อป้องกันการแสวงหาประโยชน์ที่ไม่สมควรโดยผู้มีสิทธิ
เดิม ย่อมเป็นเรื่องที่ฝ่ายบริหารจะก าหนดขั้นตอนตามสมควร 

 

 

(ลงชื่อ)  อมร จันทรสมบูรณ์ 
(นายอมร จันทรสมบูรณ์) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กรกฎาคม ๒๕๒๗ 

 
๖โปรดดูเชิงอรรถ (๓) 

๗ข้อ ๘ ถ้าผู้รับสมัปทานมีความประสงค์จะโอนสมัปทานให้แก่ผู้อื่น ให้ผู้โอนและผู้รับโอนยื่น
เรื่องราวต่อรัฐมนตรีโดยผ่านนายอ าเภอท้องที่ตามล าดับ เม่ือรัฐมนตรีพิจารณาเหน็สมควรกอ็นุญาตให้โอนได้ 

ผู้รับโอนย่อมได้รับช่วงสิทธิและหน้าที่ในกิจการของสัมปทานนั้นต่อไปเท่าที่ผู้รับสัมปทาน
เดิมมีอยู่ 
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เรื่องเสร็จที่ ๓๐๘/๒๕๒๗

บันทึก
เรื่อง  ปัญหาข้อกฎหมายตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
(กรณีการนำที่ดินอันเป็นสาธารณะสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกันไปให้ใช้ในระยะเวลาอันจำกัดจะกระทำได้หรือไม่ 
และผู้ได้ใช้ที่ดินจะโอนสิทธิการใช้ที่ดินได้หรือไม่)
		

กรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๗๑๐/๑๐๓๖๓ ลงวันที่ ๑๖ พฤษภาคม ๒๕๒๗ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาความว่า กรมที่ดินได้เสนอร่างกฎกระทรวง ฉบับที่ .. (พ.ศ. 
             ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ เกี่ยวกับการกำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเรื่องการให้ใช้ที่ดินของรัฐในระยะเวลาอันจำกัด ตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน กระทรวงมหาดไทยได้มอบให้คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยพิจารณาปรากฏว่า กรมที่ดินและคณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยมีความเห็นไม่ตรงกันเกี่ยวกับปัญหาข้อกฎหมาย ดังนี้
๑. การที่จะกำหนดไว้ในกฎกระทรวง ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยนำที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ซึ่งพ
             ลเมืองเลิกใช้หรือไม่ประสงค์จะใช้ประโยชน์ร่วมกันแล้ว แต่ยังไม่ได้ถอนสภาพไปให้ใช้ในระยะเวลาอันจำกัดจะทำได้หรือไม่
ปัญหาข้อนี้กรมที่ดินเห็นว่า มาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน บัญญัติให้อำนาจรัฐมนตรีไว้กว้างกว่ามาตรา ๑๐ ซึ่งเป็นอำนาจของอธิบดี ในกฎหมายฉบับเดียวกัน ถ้าต้องการให้อำนาจของรัฐมนตรีกับอำนาจของอธิบดีมีอำนาจเช่นเดียวกัน กฎหมายก็คงต้องบัญญัติข้อความไว้ในตัวบททำนองเดียวกัน แต่เมื่อดูข้อความในมาตรา ๑๒ แล้วจะเห็นว่า ให้อำนาจรัฐมนตรีนำที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง ไปให้สัมปทาน ให
             ้หรือให้ใช้ในระยะเวลาอันจำกัดได้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนดในกฎกระทรวงซึ่งเมื่อพิจารณาข้อความในมาตราดังกล่าวที่ว่า “ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง”แล้วจะเห็นว่ามีความหมายรวมถึงที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันด้วย และบทบัญญัติมาตรา ๑๒ นี้มิได้บัญญัติให้ต้องดำเนินการถอนสภาพที่ดินดังกล่าวเสียก่อน ถ้าหากจะห้ามมิให้รัฐมนตรีนำที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ซึ่งพลเมืองได้เลิกใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้นแล้วไปดำเนินการให้ใช้โดยมีระยะเวล
             าอันจำกัดแล้วก็จะต้องบัญญัติข้อความไว้ทำนองเดียวกับมาตรา ๑๐ ที่ได้บัญญัติห้ามมิให้อธิบดีนำที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันไปจัดหาผลประโยชน์ด้วยเหตุนี้กรมที่ดินจึงเห็นว่า น่าจะออกกฎกระทรวงให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอำนาจนำที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ซึ่งพลเมืองเลิกใช้หรือไม่ประสงค์จะใช้ประโยชน์ร่วมกันแล้วไปให้ใช้ในระยะเวลาอันจำกัดได้ โดยไม่จำเป็นต้องดำเนินการถอนสภาพเสียก่อน เพราะการให้ใช้ตามมาตรานี้มิได้ให้ใช้ตลอดไป แต่เป็นการให้ใช้ใ
             นระยะเวลาอันจำกัด
ปัญหาข้อนี้ คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยเห็นว่า การที่จะนำที่ดินสาธารณะสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน แม้พลเมืองจะเลิกใช้แล้วก็ตาม ไปดำเนินการตามมาตรา ๑๒ จะต้องถอนสภาพเสียก่อน
๒. ปัญหาข้อที่สอง กรมที่ดินได้เสนอให้กำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการไว้ในกฎกระทรวง กรณีที่บุคคลผู้ได้รับสิทธิการใช้ที่ดินตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินสามารถโอนสิทธิการใช้ที่ดินดังกล่าวให้แก่บุคคลอื่นซึ่งมีคุณสมบัติตามที่กำหนดในกฎกระทรวงได้  ทั้งนี้ ต้องได้รับอนุญาตจากส่วนร
             าชการผู้ดำเนินการก่อน แต่ปัญหาข้อนี้คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยเห็นว่า การกำหนดให้โอนสิทธิการใช้ที่ดินดังกล่าวให้แก่บุคคลอื่นได้นั้นเป็นการกำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเกินอำนาจที่กฎหมายบัญญัติไว้ เพราะมาตรา ๑๒ มิได้ให้อำนาจออกกฎกระทรวงกำหนดหลักเกณฑ์หรือวิธีการ โอนสิทธิการใช้ที่ดินไว้ด้วย แต่อย่างใด
ปัญหาทั้ง ๒ กรณี เป็นปัญหาสำคัญ คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยจึงมีมติให้กรมที่ดินหารือสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อพิจารณาก่อนที่จะพิจารณาร่างกฎกระทรวงในเรื่องนี้ต่อไป


             
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๔) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวประกอบกับฟังคำชี้แจงของผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) แล้ว มีความเห็น ดังนี้
ปัญหาที่หนึ่ง ที่หารือว่า จะกำหนดในกฎกระทรวงให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยนำที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน  ซึ่งพลเมืองเลิกใช้หรือไม่ประสงค์จะใช้ประโยชน์ร่วมกันแล้ว แต่ยังไม่ได้ถอนสภาพ ไปให้ใช้ในระยะเวลาอันจำกัดจะกระทำได้หรือไม่ นั้น มีความเห็นว่า สาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันนั้น เป็นทรัพย์สินของแผ่นดิ
             นที่มีกฎหมายคุ้มครองไว้เป็นพิเศษ ดังจะเห็นได้จากมาตรา ๘ วรรคสอง (๑)  แห่งประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๓๓๔ ลงวันที่ ๑๓ ธันวาคม พ.ศ.๒๕๑๕ ที่บัญญัติว่า “(๑) ที่ดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ถ้าทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจเอกชนจัดหาที่ดินมาให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนแล้ว การถอนสภาพหรือโอนให้กระทำโดยพระราชบัญญัติ แต่ถ้าพลเมืองได้เลิกใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้น หรือที่ดินนั้นได้เปลี่ยนสภาพไปจากการเป็นที่ดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน และมิได้ตกไปเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ใดตามอำนาจกฎหมายอ
             ื่นแล้ว การถอนสภาพให้กระทำโดยพระราชกฤษฎีกา” นอกจากนั้น เมื่อพิจารณามาตรา ๑๐  วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งบัญญัติว่า “ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง และมิใช่สาธารณสมบัติของแผ่นดินอันราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกันนั้น ให้อธิบดีมีอำนาจจัดหาผลประโยชน์ ในการจัดหาผลประโยชน์ ให้รวมถึงจัดทำให้ที่ดินใช้ประโยชน์ได้ ซื้อขาย แลกเปลี่ยนให้เช่า และให้เช่าซื้อ” ประกอบด้วยแล้ว จะเห็นได้ว่า อธิบดีไม่มีอำนาจนำที่ดินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอันราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกันไปจัดหาผลประโยชน์ได้
อย่าง
             ไรก็ดี แม้มาตรา ๑๒  แห่งประมวลกฎหมายที่ดินจะมิได้มีบทบัญญัติห้ามรัฐมนตรีนำที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันไปให้สัมปทาน ให้ หรือให้ใช้ในระยะเวลาอันจำกัดก็ตาม แต่ถ้าจะนำไปให้เอกชนใช้โดยยังมิได้ถอนสภาพตามมาตรา ๘ วรรคสอง (๑) แห่งประมวลกฎหมายที่ดินเสียก่อน ที่ดินนั้นก็ยังคงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันอยู่ ฉะนั้น การนำที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันไปให้เอกชนใช้โดยเฉพาะ แม้จะเป็นการให้ใช้ในระยะเวลาอันจำกัด ก็ทำให้พลเมืองไม่อาจใช
             ้ประโยชน์ในที่นั้นร่วมกันต่อไปได้ อันเป็นการขัดต่อสภาพของสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน อีกประการหนึ่ง สาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันที่พลเมืองเลิกใช้แล้วแต่ยังมิได้ถอนสภาพ ต่อมาพลเมืองอาจกลับมาใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้นอีกได้ ดังนั้น การที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะนำที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันไปให้เอกชนใช้ในระยะเวลาอันจำกัด จึงต้องดำเนินการถอนสภาพตามมาตรา ๘ วรรคสอง (๑) แห่งประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉ
             บับที่ ๓๓๔ ลงวันที่ ๑๓ ธันวาคม พ.ศ.๒๕๑๕
นอกจากนั้น ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๑๒ นี้ มาตรา ๒๗  แห่งประมวลกฎหมายที่ดินได้กำหนดให้อธิบดีที่ดินมีอำนาจนำที่ดินดังกล่าวไปจัดให้ราษฎรใช้ได้ตามระเบียบ ข้อบังคับ ข้อกำหนด และเงื่อนไขที่คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติกำหนด แต่ถ้าที่ดินนั้นเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ราษฎรเคยใช้ประโยชน์ร่วมกันแต่ได้เลิกใช้แล้ว ยังได้กำหนดไว้ในข้อ ๓ (๒)  แห่งระเบียบว่าด้วยการจัดที่ดินเพื่อประชาชน ลงวันที่ ๒๔ สิงหาคม พ.ศ.๒๔๙๘ ซึ่งออกโดย
             อาศัยอำนาจตามมาตรา ๒๐ (๖) มาตรา ๒๗ และมาตรา ๓๓ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินว่า ถ้าจะนำไปจัดให้ราษฎรใช้จะต้องมีพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพเสียก่อน ดังนั้น การที่จะนำที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันซึ่งพลเมืองเลิกใช้แล้วไปใช้เพื่อประโยชน์อย่างอื่น จึงต้องดำเนินการถอนสภาพเสียก่อน
โดยเหตุดังกล่าวมาแล้วข้างต้นจึงเห็นว่า การที่จะกำหนดในกฎกระทรวงให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยนำที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันที่พลเมืองเลิกใช้แล้วแต่ยังไม่ได้ถอนสภาพ ไปให้ใช้ในระย
             ะเวลาอันจำกัดตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน จึงกระทำมิได้
ปัญหาที่สอง ที่หารือว่า จะกำหนดในกฎกระทรวงให้ผู้ได้ใช้ที่ดินตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินสามารถโอนสิทธิการใช้ที่ดินดังกล่าวให้แก่บุคคลซึ่งมีคุณสมบัติตามที่กำหนดในกฎกระทรวง โดยได้รับความยินยอมจากส่วนราชการผู้ดำเนินการให้ใช้ที่ดินก่อนจะกระทำได้หรือไม่นั้น มีความเห็นว่า มาตรา ๑๒  แห่งประมวลกฎหมายที่ดินบัญญัติให้รัฐมนตรีมีอำนาจให้สัมปทาน ให้ หรือให้ใช้ที่ดินของรัฐในระยะเวลาอันจำกัดตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนดในกฎกระทรวง โดยที่การท
             ี่จะกำหนดให้ผู้ได้ใช้ที่ดินตามมาตรา ๑๒ นี้สามารถโอนสิทธิการใช้ที่ดินดังกล่าวให้บุคคลซึ่งมีคุณสมบัติตามที่กำหนดในกฎกระทรวงนั้นเป็นหลักเกณฑ์และวิธีการใช้ที่ดินอย่างหนึ่ง ดังนั้น ในกรณีนี้จึงออกกฎกระทรวงกำหนดให้โอนสิทธิการใช้ที่ดินตามมาตรา ๑๒ ให้แก่บุคคลซึ่งมีคุณสมบัติตามที่กำหนดในกฎกระทรวง โดยได้รับความยินยอมจากส่วนราชการผู้ดำเนินการให้ใช้ที่ดินนั้นก่อนได้ทำนองเดียวกับกรณีผู้รับสัมปทานที่ดินที่จะโอนสัมปทานให้แก่ผู้อื่นตามที่กำหนดในข้อ ๘ แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๒ (พ.ศ.๒๕๐๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
             ให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ แต่การจะกำหนดให้มีการโอนได้เพียงใดและโดยมีเงื่อนไขอย่างใด เพื่อป้องกันการแสวงหาประโยชน์ที่ไม่สมควรโดยผู้มีสิทธิเดิม ย่อมเป็นเรื่องที่ฝ่ายบริหารจะกำหนดขั้นตอนตามสมควร


(ลงชื่อ)  อมร จันทรสมบูรณ์
(นายอมร จันทรสมบูรณ์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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